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摘要 
少数民族教育不仅是我国教育事业的有机组成部分，同时也是促进民族团结
和民族地区发展的重要内容。由于受到自然、历史、文化、经济等多方面的影响，
使得我国民族教育的发展起点低，发展较为缓慢；并且，民族教育有其自身的特
点和发展规律，所以长期以来，我国政府对其采取了一系列针对性政策。通过对
这些政策文本展开内容分析可以了解我国民族教育政策规范和管理的整体情况，
并从政策工具视角讨论到底需要哪些政策工具以及政策工具如何组合与优化才
能满足我国教育事业改革和发展的需要。 
本文首先回顾我国少数民族教育政策的发展历程，总结出政策支持不断合理
化、政策取向由全面倾向到特殊转变、政策更注重宣传的特点。其次，对 143
份少数民族教育政策的有效文本样本进行外部属性分析和内容分析。其中，外部
属性分析主要是对政策的发文时间、发文机构、文本类型等文本外部明显信息进
行量化分析。内容分析则是借鉴胡德、麦克唐纳和埃尔莫尔、豪利特对政策工具
的分类思想，组合和创新这些学者的政策工具，并结合少数民族教育政策管理内
容——教育主体、教育中介、教育管理，构建起分析少数民族教育政策的二维分
析框架。最后，运用 NVivo 11 对政策文本内容进行编码、归类，运用 SPSS 20
交叉统计，运用 Excel 2010 和 Power Point 2010 制作图表，分析我国少数民族
教育政策的政策工具运用情况，发现政策执行过多运用政府权威性资源，而具体
物质资源投入的政策工具运用不足；管理机构职责从多部门共同管理逐渐转变到
由教育部统一管理；政策工具在招生管理和教育质量管理中存在“过溢”与不足
的问题；毕业管理、师资管理、招生管理等教育管理内容都显示出政策工具运用
多元化的特点；监督机制尚不成熟，教育督导和教育评价不足。为弥补文本分析
方法存在一定的主观性的不足，以“少数民族高层次骨干人才培养计划”①的问
卷为例分析政策执行效果，反推和印证政策工具运用失衡。并评价各个工具的优
缺点。最后提出继续完善政府管理机制、强化政策工具的优化与组合、增加教育
质量管理的政策工具使用、完善政策过程的完善建议。 
 
关键词：少数民族  教育  政策  政策工具  内容分析 
                                                             
①为便于阐述，后文所提到的“少数民族高层次骨干人才培养计划”简称“少干计划”。 
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Abstract 
Education is an organic part of our education system and it is also the important 
content of China's national work. Due to China's national education is affected by 
factors such as nature, history, culture and economy, which led to its low starting 
point and thin base and its poor foundation. Beyond that, ethnic education has its own 
characteristics and law of development, so a series of targeted policies have been 
adopted for a long time. Through analysis of these policy texts can help us understand 
the overall situation of our national education policy and discuss how the policy tools 
and policies and tools in our country under the perspective of policy tools to meet the 
needs of education reform and development.  
This paper begins with a review of the course of the development of China's 
ethnic minority education policy and summarizes the policy support continuously 
rationalization, policy orientation from tendency to special change, pay more attention 
to the publicity. Then, 143 samples of the effective minority education policy have 
been obtained for the external attribute analysis and content analysis. Among them, 
the external attribute analysis mainly focuses on the external clear information for 
quantitative analysis such as the dispatch time of policy, the types of institutions, the 
types of the texts, etc. Content analysis is based on Hood, Mike Tang and Elmore, 
Holliday's classification of policy tools. Combining with the management content of 
ethnic education policy of education subject, educational intermediary and education 
management, we construct a two-dimensional analysis framework to analysis ethnic 
education policy. Finally, through the coding, classification and frequency statistics of 
the content of the policy text by using the Nvivo 11 software, using SPSS 20 software 
cross statistics, anduse Excel 2010 and Power Point 2010 to create charts and tables 
the application of the educational policy system and policy tools of ethnic minorities 
in our country are analyzed, the results showed that some insufficient and 
characteristics in the policy implementation, such as the policy implementation is 
excessive use the authoritative resources of the government, the use of specific 
material resources policy tool is insufficient, the educational management 
responsibilities are gradually concentrated in the ministry of education, the policy 
tools in the enrollment management and education quality management is exist the 
problem of overwork and insufficient, the graduation management and teacher 
management and enrollment management content has shown the use of diversified 
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policy tools, the oversight mechanism is not yet mature enough. In order to make up 
for the lack of subjectiveness of the text analysis method, take Minority Backbone 
Students questionnaire as an example discuss the effect of ethnic education policy 
implementation, anti-push and confirm the use of policy tools imbalance. And 
evaluate the pros and cons of each tool. This paper also gives some improvement 
suggestions to improve the government management mechanism, strengthen the 
optimization combination of policy tools, increase the use of educational quality 
management policy tools and improve the policy process.  
 
Keywords：minority ; education ; polity ; polity tools ; content analysis. 
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第 1 章 绪论 
1 
第 1 章 绪论 
1.1 研究背景 
我国是由 1 个汉族和 55 个少数民族组成的，在悠久的发展历程中，全国各
族人民来往密切、相互交融、相互促进，共同缔造了多元统一的中华民族国家。
新中国成立后，中国共产党和中国政府采取各种措施，坚定不移地维护民族团结，
并以实现各民族共同团结奋斗和繁荣发展为目标，制定了一系列适合本国国情的
民族政策。 
少数民族教育政策是我国民族政策中重要的一部分，是为少数民族地区发展
保证人才供应、传承和繁荣民族文化的重要措施，同时也是促进政治安定、社会
和谐、民族团结和交融的有效措施之一。由于历史、自然等原因，我国的少数民
族大多居住在经济欠发达的偏远地区，形成了各具自身文化风俗特色，而教育发
展水平则远远落后于东部地区，所以，制定符合中国国情的少数民族教育政策显
得极其重要。 
少数民族教育政策作用广泛，在地域上，涉及全国各个区域的少数民族；在
教育层级上，涉及幼儿园教育、学前教育、义务教育、高等教育；在教育项目上，
涉及对口支援西藏和新疆、内地西藏班和新疆班、“少干计划”等多项专项少数
民族教育政策；在教育要素上，涉及教育者、受教育者、教育影响三个方面的教
育要素。纵观建国以来，我国民族教育政策取得了不错的成效，主要表现在：初
步建立了一套较为完善的、符合国情的民族教育政策体系；民族教育政策逐步向
法制化发展；为民族地区输送大量的建设人才。但是，民族教育政策也还存在民
族教育政策层级过低、教育内容重点不凸显、执行监督机制不完善、政策执行效
果有待提高等问题。如何制定有效的政策和运用最优的政策工具组合持续推动少
数民族教育的发展仍然是社会各界关注的焦点。 
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1.2 研究目的与意义 
1.2.1 研究目的 
少数民族教育的发展在很大程度上取决于制定什么样的少数民族教育政策，
政策在其中发挥着重要的指导和调控作用。建国以来，我国政府出台了一系列政
策法规来扶持和推动我国少数民族教育的发展。论文基于政策工具理论的视角，
重点探讨以下问题：建国以来，我国少数民族教育政策的发展的脉络是什么？政
策发布的时间、部门、类型是如何分布？政策工具运用现状如何？现有的政策工
具是否合理，如果存在不合理之处，如何进行政策工具的优化组合以促进我国少
数民族教育事业的发展？ 
本文以 1949年至 2016年中央层面发布的少数民族教育政策为样本，通过政
策文本的外部属性分析和内容分析对所选的政策文本进行量化研究。其中，外部
属性分析主要围绕政策在某一阶段政策发布数量、发布主体和政策文本类型的量
化分析。内容分析，则是借鉴已有政策类型分类，组合和创新政策工具类型，并
结合少数民族教育政策的发展特点和规律，构建二维分析框架，依据框架将入选
的政策文本中符合语义的文本分析单元进行编码、归类、频数统计和分析，最后
在量化分析的基础上剖析中国少数民族教育政策在政策工具运用中的特点和存
在的不足，再以问卷形式验证政策效果，最后给出相应的政策建议。 
1.2.2 研究意义 
从理论上看，本文首先对我国少数民族教育相关政策和措施做了一个系统的
梳理和回顾，总结少数民族教育政策发展特点，为今后相关研究提供理论上的参
考和依据。另外，本文从政策工具的视角出发，借鉴已有政策分类构建二维分析
框架，对少数民族教育政策文本进行内容分析，不仅为政策工具分类的本土化的
研究做出大胆尝试，也为分析和研究少数民族教育政策提供了新的研究思路和视
角。 
从实践上，少数民族教育政策是解决少数民族地区人才匮乏、地区经济发展
落后等问题的重要措施，对推动地区经济持续发展、维护民族团结、民族文化繁
荣、社会和谐等方面具有重大意义。因而加强对少数民族教育政策的理论研究，
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可以为相关部门制定和出台政策法规提供必要依据，提高政策的有效性。 
1.3 研究综述 
1.3.1 政策工具研究 
对政策工具的研究由来已久，“任何一项政策都是目标与工具的有机统一”①，
可以说它与政策的研究几乎相伴而生，一项政策在制定的同时人们也就必须考虑
选择何种工具以达成政策目标。随着实践的发展，政策工具研究也不断深入。20
世纪 80 年代，西方福利国家的失败、政府工作低效，政策执行和政府管理问题
日益凸显，政策工具研究逐步成为公共管理学和政策科学研究的热点。它的研究
可以概括为三个方向，一是工具性研究，包括工具的内涵和分类研究。二是工具
的选择和优化组合研究，包括对选择的因素的分析以及如何优化工具组合并开发
新工具适应新环境的需求。三是政策工具的应用研究，针对能源、环境、教育、
农业、就业、金融货币等具体多领域的研究。具体来说： 
一是工具性研究，即政策工具的内涵研究和工具的分类研究。在内涵上，政
策工具常常与政府工具、政府手段、治理工具以及政策手段等术语相关联乃至等
同。由于研究者们理解角度的差异，对政策工具的定义也不同，目前学术界对政
策工具的内涵仍没有统一。但归纳起来，主要有两种代表性观点：一种观点是手
段论，持此观点的学者们基本上都认为政策工具在本质上是实现政策目标的手段
和途径。如莱斯特.M.萨拉蒙认为：“政府治理工具，又称公共行动的工具，它是
一种明确的方法，通过这种方法集体行动得以组织，公共问题得以解决”②，迈
克尔.豪利特和 M.拉米什认为，政策工具是“政府赖以推行政策的手段”③。国
内知名学者陈振明认为政策工具是“人们为解决某一社会问题或达成一定的政策
目标而采用的具体手段和方式”④。此外学者陶学荣⑤也持此观点。另一种观点是
机制论，该观点认为，政策工具的本质是用来调节和实现政府行为的机制，如学
者欧文.E.休斯认为政策工具既是一种政府的行为方式，同时又是一种调节政府
                                                             
①
 吕志奎. 公共政策工具的选择——政策执行研究的新视角[J]. 太平洋学报,2006(5):7-16. 
②
 Lester M. Salamon. The tools of Government: A guide to the new governance [M]. New York: Oxford 
University press. 2002. 
③
 Michael Howlett. Policy instrument, polity styles, and policy implementation: National 
approaches to theories of instrument choice [J]. Policy Studies Journal, 1991, 7(2), 1-21. 
④
 陈振明.政策科学--公共政策分析导论 (第二版)[M]. 北京：中国人民大学出版社, 2003,147-148 
⑤
 陶学荣.公共政策概论[M]，北京：中国人民出版社 2006 年版，190-191 
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的行为机制。①我国学者张璋教授认为，政府治理工具是指政府为了解决公共问
题而采取的可辨别的行动机制。②周英男认为可以把政策工具理解为政策目标下
的第一层次政策手段，通常表现为可直接执行的具体措施。③结合以上学者观点，
笔者将少数民族教育的政策工具定义为：“政府为促进民族教育发展、民族团结
和文化繁荣所采取的一系列具体手段和方式”。 
对政策工具的分类，国内外学者依据不同标准，其分类也不一致。如，美国
政治科学家林德布罗姆等将政策工具笼统分为政府规制性和非规制性工具，莱斯
特.萨拉蒙在他基础上增加了开支性和非开支性工具。④胡德从政府所掌握的资源
视角，提出政府是利用所拥有的信息，法律赋予的权力（权威）、资金（财富）
以及可利用的正式组织来处理公共问题。⑤麦克唐和埃尔莫尔根据所要获得的最
终目标将政策工具分为命令性工具、激励性工具、能力建设工具和制度变迁工具。
英格拉姆将政策工具分为激励、能力建设、符号与规劝、学习四类。⑥豪利特和
拉米什在《公共政策研究》（1995）根据强制性程度把政策工具分为自愿性工具、
混合性工具和强制性工具三类。我国学者陈振明把政策工具分为“市场化工具、
工商管理技术和社会化手段”三大类。⑦张璋根据政府引导方式将政策工具划分
为规制性工具、组织性工具和经济性工具三类。⑧还有许多学者都对政策工具做
了有益分类，不再一一阐述。 
学者们对政策工具分类做出了各种尝试，研究成果也是丰硕的，但到目前为
止，还没有一种政策工具分类方式得到学术界的一致认同。究其原因主要有：一
是现有的政策工具分类依据不同；二是领域范畴有差异；三是即使研究同一领域，
政策工具分类“粗”与“细”的差异，“粗”则概括性强，但不利于详细分析；
政策工具分类细微则不利于囊括多种政策手段。在“细”和“粗”之间存在某种
矛盾，在研究中如何根据实际情况，恰好处理“细”、“粗”的关系是需要研究者
好好把握的；四是工具相互间并不完全相互排斥，在实践中，有的政策工具是互
为影响运用，难以区分到底运用的是哪种工具；五是工具被看成是一种静态不变
                                                             
①
 欧文.E.休斯. 公共管理导论=Public Management And Administration An Introdnetion: 第 3 版:英文
[M]. 北京：中国人民大学出版社,2006. 
②
 张璋.理性与制度[M]. 北京：国家行政学院出版社,2006. 
③
 周英男.工业企业节能政策工具选择研究[D]. 大连理工大学,2008. 
④
 陈振明.公共政策分析[M]. 北京：中国人民大学出版社,2002. 
⑤
 陈潭. 公共政策学原理[M]. 武汉：武汉大学出版社,2008. 
⑥
 陈潭. 公共政策学原理[M]. 武汉：武汉大学出版社,2008. 
⑦
 陈振明. 公共政策分析[M]. 中国人民大学出版社,2002. 
⑧
 张璋. 政府治理工具的选择与创新──新公共管理理论的主张及启示[J]. 新视野,2001(5):39-41. 
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的手段而缺乏更新和创新。因此，在分类时应该把研究置于具体实践中，结合具
体领域、具体情境进行分析。 
目前学者们在教育政策工具分类研究上，主要有两种情况，一是直接运用国
外学者的政策工具分类结果进行研究分析；二是借鉴国外政策工具分类结果进行
本土化研究。本文通过阅读已有研究和我国少数民族教育政策文本，结合少数民
族教育资源投入和管理特点，认为我国少数民族教育政策工具可分为：权威性工
具（组织工具、管理工具、命令工具）、象征和劝诫工具、激励工具、能力建设
工具、自愿性工具、交流学习工具和系统变革工具。 
二是工具选择和优化组合研究，主要围绕“工具选择的影响因素和如何优化
工具组合”两个主题。对此，学者们进行了诸多探讨。胡德认为，资源限制、政
治压力、法律限制以及以前政策选择失败的教训是政策工具选择的限制因素。①弗
兰斯认为政策工具的选择可能出于文化、制度、组织因素、流行因素、个人偏好、
政治利益，他认为，政策工具的选择并不是依据多少客观标准，而是那些主观的
标准起到更重要的作用。②曲洁认为政策工具的选择取决于政策工具的特征、政
策问题性质、过去的经验、决策者的偏好以及受影响群体的反应。③邢振江④、曾
军华⑤等从也不同的角度也揭示政府工具选择的影响因素。综合以上观点，政策
工具的选择归纳起来主要受政策工具的属性与功能（有效性、公平性、效率、合
法性、可操作性）、外部条件的资源与约束（经济资源、行政能力、政策子系统、
社会环境、政策者的偏好、以往的政策工具选择）、研究领域的特性与问题（政
策领域特性、政策价值导向、政策问题、政策目标）等几个主要因素影响。 
在优化组合政策工具上，学者们则是针对具体领域给出具体的优化路径，如，
杨洪刚在研究中国环境政策的优化选择问题中提出政策工具科学组合才能达到
政策效果的最大化。⑥黄红华从城乡就业视角也分析政策工具的选择与优化，认
为统筹城乡就业政策工具需要结合城乡一体化进程的具体环境以及具体政策目
标加以讨论，不同政策工具发挥的作用是不相同的，要加以优化和组合。⑦高杨
通过对我国的低碳政策进行量化分析，研究发现，我国制定的低碳基础政策工具
                                                             
①
 Chirstopher C.Hood.The tools of Government[M].Chatham：Chatham House Publishers.1986:124-125 
②
 (美)彼得斯,顾建光.公共政策工具,对公共管理工具的评价[M]. 北京：中国人民大学出版社,2007:49. 
③
 曲洁. 义务教育改革与发展的政策工具研究[J]. 复旦教育论坛, 2011,09(5):9-13. 
④
 邢振江. 政府工具选择与应用[J]. 华北电力大学学报（社会科学版）, 2010,(5):77-81. 
⑤
 曾军华. 政策工具选择与我国公共管理社会化[J]. 理论探讨, 2008,(3):133-136. 
⑥
 杨洪刚.中国环境政策工具的实施效果及其选择研究[D]. 复旦大学,2009. 
⑦
 黄红华.统筹城乡就业中的政策工具选择与优化[D]. 浙江大学,2009. 
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中，环境型政策工具的应用存在过溢现象，提出提高环境型政策工具的使用频率，
加强政策的可操作性，重视供给型和需求型政策工具的带动作用。① 
笔者在研究民族教育政策工具的运用中，也会注重探讨政策工具在民族教育
管理内容上的政策工具组合与优化，以期提高政策执行的效果。 
三是政策工具的实践运用研究。随着政策工具理论研究不断深入，使政策科
学与公共管理研究更好的落实到了实际的具体操作和执行层面，越来越多的学者
对政策工具的应用研究转移到了具体领域，比如在社会保障、能源、农业、教育、
科技等领域都做广泛研究。罗敏、朱雪忠依据政府参与的程度，将低碳领域的政
策工具分为经济激励型工具、规制型工具和社会型工具三大类，指出我国低碳领
域的政策工具存在规制型太多、社会型缺失等不足，并提出相关完善建议②。苟
欢、刘利才等将养老服务政策工具分为自愿型、复合型、强制型三类，并结合政
策工具、政策活动领域、政治活动类型三个维度构建三维分析框架，对我国养老
服务领域的政策工具应用情况进行分析，最后针对各级政府提出选择与应用政策
工具方面的建议。③其他如张韵君④，宁甜甜、张再生⑤等学者也根据政策工具理
论对我国科技政策、人才政策、半导体照明产业政策等进行了研究。 
1.3.2 教育政策研究 
（1）教育政策 
为推进我国教育的全面发展，国家颁布许多政策法规，这引起了学术界的关
注和探讨，尤其是少数民族教育特殊的历史性、文化性、政治性，对其研究更具
有对实践的指导意义。教育政策的研究是多方面的，基于研究主题，笔者主要从
政策工具理论研究和政策工具文本定量研究两个方面对我国教育政策进行综述。 
一是教育政策工具的理论研究。研究的重点是教育政策工具的内涵和概念、
类型、选择。黄忠敬根据麦克唐纳和埃莫尔的政策工具分类，阐述政策工具内涵
和政策工具使用情境，并对政策工具选择的影响进行分析。⑥马思放则根据豪利
                                                             
①
 高杨.考虑成本效率的市场型碳减排政策工具与运行机制研究[D]. 天津大学,2014. 
②
 罗敏, 朱雪忠. 基于政策工具的中国低碳政策文本量化研究[J]. 情报杂志, 2014（4）:12-16. 
③
 苟欢, 刘利才. 基于政策工具视角的养老服务政策文本:一种分析框架[J]. 四川理工学院学报（社会科学
版）,2014（1）:20-27. 
④
 张韵君. 政策工具视角的中小企业技术创新政策分析[J].中国行政管理, 2012（4）:43-47. 
⑤
 宁甜甜, 张再生. 基于政策工具视角的我国人才政策分析[J].中国行政管理, 2014（4）:82-86. 
⑥
 黄忠敬.教育政策工具的分类与选择策略[J]. 国家教育行政学院学报,2008(8):47-51. 
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